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内 容 摘 要 
司法责任制改革的目标是实现“让审理者裁判，由裁判者负责”。在基层法院，
司法责任制改革所面对的难题更加复杂而具体。基层法院审理的案件量占全国法
院的 80%以上，如何有效地解决“案多人少”问题，是司法责任能否落实到位的基
础性因素。与此同时，案件审批制度造成“审”与“判”割裂，审判不判、判者不审，
审判责任无法落实，司法公信力不高；法官任职门槛低，法官职务泛化，法官的
地位得不到凸显，法官的职业保障不足，法官整体素质参差不齐，法官职业吸引
力有限，社会对法官的评价不高；脱胎于行政机关的科层制机构设置与法官裁判
所需要的平权关系和审判民主原则背道而驰；法官、审判辅助人员、司法行政人
员不分类别地适用普通公务员管理办法则难以突出法官的办案主体定位，资源配
置不科学加剧了法院内外部矛盾。 
F 省 X 市 H 区人民法院作为 F 省的试点法院实施了一系列改革措施，具体
包括优化审判资源配置，组建办案团队、实行专业化审判和案件繁简分流、推行
法官全员办案；构建扁平化的审判权力运行机制，改革法律文书签发规则、设立
专业法官会议、改革审判委员会工作规则、完善审判组织和各类人员权责清单、
规范独任庭合议庭运行规则、理顺审判权、审判管理权、审判监督权关系；建立
以法官为中心的内设机构体系和服务保障机制，从严择优遴选员额法官、建立审
判辅助事务集约管理机制、推行法官助理制度、拓宽审判辅助员人员来源渠道等
等。 
改革试点取得了一定的成效，积累了一些可复制可推广的经验，但也存在一
些不足，有些问题单靠基层法院难以解决，需要在理论上进一步廓清，在立法和
实践中加以规范，如内设机构改革中审判庭设置的必要性问题，法官助理能否作
为限权法官参与部分案件审判工作，需要修改《法院组织法》、《法官法》，而实
行司法责任后如何管理和监督法官办案是一个全新的课题，对此，结合参与改革
的所思所想，提出深化改革的建议。 
 
关键词：基层法院；司法责任制改革 
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ABSTRACT 
The reform of Judicial Responsibility System, putting forward in the new round 
of judicial reform, has a completely new intension, which aims at making the one who 
hears the case reach final judgment independently and be finally responsible for it. 
District courts, with 80% of the cases of this country, confront more complicated 
difficulties in such reform of judicial responsibility system. How to improve the trial 
quality and efficiency, decides the implement of judicial responsibility. At the same 
time, cases approval system leads to the division between trial and judge, which 
means that the one who hears the case is not the one who makes the final judgment. 
Such approval system causes many problems, including the inexecutablity of judicial 
responsibility, low judicial credibility, low job requirements and social status for 
judges, lack of job security, different caliber of judges, limited career attractiveness, 
low social evaluation and the dilemma of the hierarchy administrative organization 
and the principle of judicial democracy. The equally implementation of Measures for 
the administration of public servants among judges, judicial assistants and 
administrators also weakens the status of judges and aggravates the internal 
contradictions of the People’s Courts.  
The H district Court of X City, F Province, has implemented series of reform 
measures, such as follows: 1)optimizing the allocation of trial resources;2)setting up 
professional trial teams;3) classification of difficult and simple cases; 4)urging all 
judges to hear cases; 5)building more flat operation system of judicial 
power;6)reforming the issuing rules of legal documents; 7)setting up professional 
council of judges; 8)reforming the working rules of Judicial Committee; 9)well 
confining the power and responsibility for different trial groups; 10)regulating the 
working rules of sole-judge bench and the collegial panel; 11)sorting out the 
relationship among judicial power, judicial management power and judicial 
supervision power; 12) exploring the performance evaluation system for judges; 13) 
establishing judge-centre internal organization and security system; 13) carrying out 
the reform of internal organization; 14)selecting post judges strictly and competitively; 
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15)establishing intensive management system of auxiliary trial affairs; 16) setting up 
judge assistant system; 17)broadening the resources for trial assistants.  
The reform has achieved some effects and accumulated some experiences which 
are reproducible and popularized. However, for a district court, the reform also 
confronts some problems , which should be solved in theory and be deeply regulated 
in practice. For example, it needs to amend the Organic Law of the People’s Courts of 
the People’s Republic of China and the Judges Law of the People’s Republic of China, 
to decide whether judicial tribunal is necessary and whether judge assistants is entitled 
to exercise power of judge to some extent. Focusing on the brand-new subject that 
how to manage and supervise judges with their judicial responsibility, the author puts 
forward suggestions to deepen the reform in this essay. 
 
Key Words： District Court; the Reform of Judicial Responsibility System 
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引 言 
党的十八届三中全会提出要“完善主审法官、合议庭办案责任制，让审理者
裁判，由裁判者负责。”①党的十八届四中全会对全面推进司法体制改革进行了部
署和安排，提出要“完善确保依法独立公正行使审判权和检察权的制度。”②为贯
彻落实党的十八届三中、四中全会的部署，最高人民法院起草了《关于完善人民
法院司法责任制的若干意见》，经中央全面深化改革领导小组第 15 次会议审议通
过，于 2015 年 9 月 21 日发布实施。③ 
司法责任制，由于过去这一概念被政治化、情绪化的表达，因此在理解上仍
然存在将其重点解读为司法问责或司法追责。从本轮司法改革来说，司法责任制
改革具有全新的内涵：司法责任制改革是对审判权力运行体系的重塑，改革的目
标是实现“让审理者裁判，由裁判者负责”，改革的路径是建立权责明晰、机制优
化、问责有序、保障有力的一整套体制机制④，而绝不能把“问责”或“追责”作为
立足点。司法责任制具有三个方面的内涵：一是“独立”，即司法权限的独立享有
和行使，以及确保司法权独立行使的相应的职业保障；二是“专业”，即法官具有
能够独立行使权限并相应负责的职业能力；三是“负责”，即与独立权限相匹配，
以职业能力为基础、以职业保障为前提、以宪法和法律为依据的司法问责。⑤ 
“世界偏远角落的事件可以说明有关社会生活组织的中心问题”。⑥基层法院
处于社会改革的最前沿，围绕改革的目标，基层法院推行司法责任制改革，重点
要解决三个方面的问题： 
一是要解决“案多人少”的矛盾问题。改革是在不断上涨的案件量和既有的审
判资源条件下进行的，改革的目标之一就是要解放和提高法官的“审判生产力” ，
提升案件的质量和效率。这个问题可以分解成两个方面，一方面是“人”的问题，
即如何提高法官的司法能力，提高法官的人均办案量，处理好案件上涨和法官员
额控制的关系；另一方面则是“案”的问题，当法官面对数量多、层次多的案件时，
                                                        
① 中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定. 
② 中共中央关于全面推进依法治国若干重大问题的决定. 
③ 黄晓云、张春波、周洁.回顾 | 2015 年司法改革十大关键词（附: 24 大亮点）[J].中国审判.2015,（23）. 
④ 胡仕浩.论人民法院“全面推开司法责任制改革”的几个问题.法律适用[J].2016,(11). 
⑤ 傅郁林.解读司法责任制不可断章取义[J].人民论坛.2016,(8). 
⑥ 埃里克森.无需法律的秩序——邻人如何解决纠纷[M].苏力译.中国政法大学出版社.2003 年. 
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是否需要对案件进行繁简分流以及如何进行繁简分流，将关系到法官的办案效
率。因案件多造成案件堆积、诉讼迟延，何谈法官能够真正对案件负起责任？ 
二是要解决是审判权力运行“行政化”问题。司法责任制改革主要是解决在传
统审判机制和管理模式下审判权和行政事务管理权不分的问题。目前法院工作人
员按照行政机关科层制管理，院长-副院长-庭长-副庭长-法官形成了领导与被领
导、支配与被支配的关系，这不仅为法院内部各级领导干预法官办案留下制度空
间，也为来自外部的党政机关和利益集团主要地通过法院各级领导干扰法官办案
留下空间。由于这种行政式的干预办案，法官的责任心必然受到影响，审判质量
也难以保证。司法责任制改革就是要破除法院内部管理的行政化、官僚化，将审
判权与行政事务管理权适度分离，防止行政管理权干涉审判权，确保法官能够独
立公正办案。 
三是要解决法官职务泛化的问题。司法活动具有特殊的性质和规律，让审理
者裁判、由裁判者负责，必然要求审理者具备审理案件、作出裁判并对其审理和
裁判负责的资格和能力，必然要求审理者具有良好的法律专业素养和司法职业操
守，必然要求审理者要有一定的社会阅历。改革要求实行法官员额制，一方面是
要通过员额控制将具有较高专业水准和良好职业操守的法官选拔出来，建立少而
精的法官队伍，实现法官精英化，让法官真正具有能够对其审理和裁判负责的职
业能力；另一方面是要将法院人员分为法官、审判辅助人员和司法行政人员，通
过实行法院人员分类管理改革，为法官行使职权提供保障，减轻法官负担，确保
案件质量，让司法责任制落到实处。 
综上，司法责任制改革不仅仅是司法问责或追责，而是一个由多个需要解决
的问题和多项互相制约、互为因果的改革措施集合而成的系统性改革。如何推进
改革落地生根，切实提高审判的质量和效率，提升司法的公信力，各地法院仍在
不断的摸索实践当中。本文围绕基层法院完善司法责任制面临的问题展开，详细
介绍 F 省 X 市 H 区人民法院的改革实践，总结出值得推广和借鉴的改革经验，
并指出改革中尚存在的不足和问题，提出进一步深化改革的建议和意见。 
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第一章  基层法院司法责任制改革面临的难题 
相比中高级法院和最高法院，司法责任制在基层法院的推行面临着十分具体
和复杂的情况，主要包括以下四个方面。 
第一节  案多人少的问题突出 
当前，人民群众日益增长的司法需求与司法能力不相适应的矛盾，已经变得
十分尖锐，如何正确解决好这个问题，也是对我们党执政能力的考验。①近年来，
随着我国经济社会的快速发展，越来越多的纠纷以案件的形式涌入法院。这是我
国经济社会发展的必然，司法的功能因为法治作为基本国家原则的确立而重新定
位，司法在国家政治力退出、社会力解放后 ，必须承担起维系新秩序的主要责
任。②在我国沿海经济相对发达的地区，基层法院受理的案件量年年大幅增长，
法官的人均办案量也逐年上升，这对于案件的质量和效率都是极大的考验。如何
通过改革破解案多人少的难题，成了摆在基层法院面前现实而紧迫的难题。在寻
求增加法官编制和依靠长年累月的加班等粗放型办法已难以解决案多人少难题
的情况下，对现有工作模式和工作机制进行检视和改革，成了司法责任制能否落
实到位的一个基础性、前提性的问题。如果法官为了提高审判效率，对案件草率
下判，裁判质量将难以保障，反之，如果法官因为案件数量多，案件积压过多，
效率低下，也不能说是对案件负责任。 
而当我们检视法院现有的审判资源配置和使用情况时，不难发现法院内部仍
然有可挖掘的办案潜力。换个角度说，目前法院内的审判资源使用上还存在不少
影响和制约审判质效的深层次问题：一是法院的资源配置不科学。院庭长不办案
或只办少量案件，审判管理与行政管理不分，院庭长承担大量的行政管理工作，
使得这部分本来就是法院优质审判资源的办案力量没有发挥审判的作用。非审判
业务部门占去相当一部分审判资源，虽然这些部门也承担着相应的工作职能，但
在审判资源匮乏的情况下，适当压缩非业务部门人员，补充到审判业务部门，显
                                                        
① 孟建柱.深化司法体制改革.<中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定>辅导读本.人民出版
社.2013.50. 
② P1 H1 Brietzke. Designing the Legal Frameworks for Markets in Eastern Europe . 7 Transnat’l L135 , 51 
(1994) . 
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示十分必要。二是工作机制不够优化。基层法院的案件多、类别多、简易多，不
加区分对法官随机分流，表面上能够较好地达到公平分案的目标，但却会牺牲掉
本可以优化提高案件效率的机会，如何通过科学的分案提高效率是一个值得探讨
的问题。 
第二节  法官不具有独立完整审判权 
从我国社会治理的传统来看，政府是全能型的政府，立法、行政、司法都是
政府的职责，惩罚犯罪、解决纠纷是政府对社会统治的一部分内容。司法权仅仅
是行政权的附属性权力，作为一种工具性权力服务国家的经济和社会发展。整个
司法制度不是纠纷解决型，而是政策实施型①。我国《宪法》第 126 条规定：“人
民法院依照法律规定独立行使审判权，不受行政机关、社会团体和个人的干涉。”
据此，社会普遍认为“法院独立行使审判权”是法院整体的审判独立，而非法官个
人的审判独立。实际上，“对于充满法律职业精神的政治家来说，当司法权根据
已建立起的法律程序由独立法庭行使时，将国家尊严置于司法权之下并不是一种
贬损”，而且审判权是一种裁判权，具有亲历性、中立性、程序性等特点，就算
以法院名义独立审②判，最终也转化为一个个法官对一个个个案的独立审判。“让
审理者裁判”里审理者的“审”应该具备六个因素：（1）直接言辞审理；（2）以庭
审为中心；（3）集中审理；（4）裁判者不更换；（5）事实认定出自法庭；（6）审
理者裁判，裁判者负责。③因此，“让审理者裁判”中的“审理者”应该是指法院受
理案件后根据案件分配规则直接承担案件审理工作的独任法官和合议庭，而不是
未参加案件审理的院庭长。因此，“让审理者裁判”就是应当保障法官具有完整独
立的审判权限。 
法官要具有完整独立的审判权限，首先应当具备独立的司法人格，具有独立
完整的裁判意见权。法官的独立司法人格，是指一个国家的法官将公平和正义看
作是司法活动的终极目标，并具有为实现和捍卫这一目标而献身的情感和品质，
以及在具体案件的决策过程中基于对事实的认知和法律的理解表现出的行为和
                                                        
① 王明琄.透视司法的复杂面孔.人民法院报.2015-10-30(7). 
② 罗伯特·N·威尔金.法律职业的精神[M].王俊峰译.北京大学出版社.2013 年. 
③ 陈卫东.司法责任制改革研究[J].法学杂志.2017(8). 
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心理的总和。①除了丰富的法律知识、精湛的庭审技巧，社会对法官最重要的要
求是其在审判中始终保持中立的地位。法官要保持中立，就必须独立，否则很有
可能让诉辩双方意见之外的其他意见进入裁判意见系统，导致法官作出裁判不是
出于自己的意志，或不完全出于自己的意志。掺杂其他意见的裁判，且不论其认
定事实和适用法律是否正确，仅因法官角色不够中立，裁判的公正性就会受到社
会公众的质疑，影响社会公众对司法的信赖。正如美国法学家卢米斯所说：“在
法官作出判决的瞬间，被别的观点，或者被任何形式的外部权势或者压力所控制
或影响，法官就不复存在了。”②相反，如果法官能够独立自主地对案件作出裁判，
哪怕裁判的结果不尽合理，社会公众也会因为法官的中立而尊重裁判。因此，法
官应当具有对案件完整、独立的裁判权。③ 
反观现实，案件审批制度使得审判权集中在院长、庭长这些有职位的法官
身上，普通法官并不具有实质意义的审判权，④未参加案件审理的主体的意见可
以轻而易举地进入裁判意见系统。这主要表现在以下三个方面： 
一是重大复杂疑难案件集体审理。案件无论繁简难易，法官都应当作出裁判，
这是法官的基本职责。换言之，不应该存在法官无法下判、不能下判、不该下判
的情形。⑤实践中，随着法院受理的案件日益增多，院庭长实际上已无力对所有
案件进行审批，加上历年来“还权于合议庭”改革的持续推进，大部分法院确实将
多数案件交由独任法官或合议庭裁判，而不再由院庭长进行审批，并尽量减少提
交审委会讨论决定的案件。⑥但是，对于重大复杂疑难案件，绝大多数法院仍然
采取层层审核、集体决策的方式，最后的判决未必是承办法官的意见。虽然审批
案件数量的多寡可以反映出司法行政化的程度，但哪怕只有一个案件法官不能独
立自主地作出裁判，就不能说法官独立审判得到了完全的落实。 
二是院庭长的程序性事项决定权。法官是诉讼程序的指挥者，应当对诉讼程
序性事项的处理后果承担职责。然而，依照诉讼法的规定，案件审理过程中需要
处理的回避、保全、拘留、罚款、启动再审等事项，均由院庭长以行政审批的方
式作出决定，不是由法官审理决定，而这些程序性事项本身应当属于案件裁判的
                                                        
① 王介清.以法官职业素质为视角谈司法公信力的提升[J].山东审判.2014(6). 
② 转引自罗杰·科特威尔.法律社会学导论[M].华夏出版社.1982 年. 
③ 郭顺强.论法官独立审判的现实困境和改革路径[J].东南司法评论.(2016). 
④ 张卫平.体制、观念与司法改革[J].中外法学.2003(1). 
⑤ 同①. 
⑥ 同①. 
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范围。① 
三是审判监督管理的异化。尽管有诉辩双方监督、检察监督、上诉程序监督、
再审程序监督等制度规范，但在日常的审判工作中，通过院庭长行政管理方式来
监督法官办案已渗透到案件流程的各个阶段、各个环节。尽管在审判权与审判监
督权、审判管理权的关系中，审判权是核心，审判监督权和审判管理权是保障，
但法院内部存在审判权从属于审判监督权、审判管理权的“倒挂”现象，其原因在
于：一是基于对法官能力素质的担忧，本该放权而不敢轻易放权；二是缺乏规范
科学的内部监督机制，应该通过审判权运行机制的规范与完善实现监督制约目的
让位于简单的行政化管理。一个案件从立案到结案，可能由一个法官承办到底，
也可能要经由请示庭长、院长，最后再提交审委会讨论最终决定。院庭长既可以
通过规范性程序参与案件审理，也可以通过非规范性管理手段过问或督办案件。
另外，随着审判对社会影响越来越大，党政权力机关对法院越来越重视，任何法
院都不会容许形成“权力在法官、压力在法院、责任在院长”的格局，加强对审判
权的内部管控就变得更加理所当然。② 
第三节  法官之间不具有平权关系③ 
法官之上唯有法律，不同的法官之间，除了经验差异，其关系应该是平等的，
不存在上下级、相互隶属和服从的关系。独任法官或合议庭所实施的审判活动和
行为，法院内其他成员不能参与和介入，并且，独任法官或合议庭所形成的裁判
意见，不受制于（并且排除）法院内其他主体的评价和影响。④《最高人民法院
关于完善院长、副院长、庭长、副庭长参加合议庭审理案件制度的若干意见》也
规定：“院长、副院长、庭长、副庭长参加合议庭审理案件，依法担任审判长，
与其他合议庭成员享有平等的表决权。” 
然而，实践中法官之间实际上并没有平权关系：一是法官之间层层负责。法
官本该只对案件负责，而不像行政机关那样下级对上级行政领导负责。但实际上
法官处理审判事务，常常需要逐级请示汇报。尽管最高人民法院发文强调领导的
                                                        
① 同①. 
② 郭顺强.论法官独立审判的现实困境和改革路径[J].东南司法评论.(2016). 
③ 同①. 
④ 傅德.德国的司法职业与司法独立[M].杜涛译.中国政法大学出版社.1998 年. 
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